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OPINIA
w przedmiocie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o wymianie informacji
podatkowych z innymi paristwami oraz niektérych innych ustaw
(nr UC110 w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow)

I Przedmiot opinii.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza rzagdowego projektu ustawy o zmianie

ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi paristwami oraz niektérych innych ustaw

(UC 110; dalej: ,Projekt”).

Opinia zostata sporzadzona przez cztonkéw Zespotu ds. opiniowania i sporzadzania projektéow
legislacyjnych w zakresie prawa podatkowego Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych

Naczelnej Rady Adwokackie;.

Il.  Uwagi ogdlne dotyczace rzadowego projektu ustawy.

Opiniowany projekt stanowi implementacje (i) dyrektywy Rady (UE) 2023/2226 z dnia 17
paidziernika 2023 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/16/UE w sprawie wspdtpracy
administracyjnej w dziedzinie opodatkowania (Dz. Urz. UE L 2023/2226 z 24 pazdziernika 2023
r.; dalej: ,dyrektywa DAC8”) oraz (ii) Ram sprawozdawczosci w zakresie kryptoaktywdw i zmian

w standardzie wymiany informacji o rachunkach finansowych (ang. Crypto-Asset Reporting



Framework and Amendments to the Common Reporting Standard) do polskiego porzadku

prawnego.

lll.  Uwagi szczegétowe dotyczace projektu ustawy.
1.  Ocenaimplementacji dyrektywy DACS.

Zgodnie z deklaracja projektodawcy, Projekt — w naszej ocenie — nie zawiera przepisow

wykraczajacych poza minimalne wymogi prawa Unii Europejskiej.

Poszczegdlne przepisy implementujgce stanowig w istocie powielenie rozwigzan
przewidzianych w dyrektywie DAC8. Nie stwierdzono przypadkéw, w ktérych ustawodawca

dokonatby twérczego rozwiniecia regulacji unijnych w projekcie ustawy implementujgcej.

Pewne watpliwosci moga budzié¢ niektére sformutowania — przyktadowo uzycie okreslenia
_niezwtocznie” w odniesieniu do realizacji obowigzkéw przez podmioty raportujgce, bez
wskazania konkretnego terminu. Moze to zostaé uznane za rozwigzanie nieprzystajgce do
standardu unijnego, choé¢ nalezy zauwazy¢, ze analogiczne sformutowania funkcjonuja juz w

obowiazujacej ustawie, co przemawia za tym, ze taka uwaga nie zostanie uwzgledniona.

Zasadna moze by¢ natomiast krytyka braku wprowadzenia jednoznacznej definicji pojgcia
Jklient”. Projektodawca uznat, ze definicja ta jest juz zawarta w obowigzujgcych przepisach i
wynika z potaczenia art. 86b § 4a w zwigzku z art. 86a & 2 pkt 13 i pkt 18, co w praktyce jest

nieczytelne i utrudnia stosowanie prawa.
2. Nieproporcjonalne uprawnienia nadzorcze szefa KAS wobec operatoréw kryptoaktywow.
art. 88zj ust. 9i 10 ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi paristwami

Zgodnie z projektowanym art. 88zj ust. 10 ustawy, decyzje o uniewaznieniu oraz cofnieciu
indywidualnego numeru operatora kryptoaktywow maja by¢ co do zasady natychmiast
wykonalne. Oznacza to wprowadzenie jako reguty instrumentu, kt6ry na gruncie procesowego
prawa podatkowego oraz Kodeksu postgpowania administracyjnego ma charakter wyjatkowy i

jest zastrzezony wyfacznie dla sytuacji szczegdlnych, indywidualnie uzasadnionych.

Cofniecie numeru operatora kryptoaktywéw w praktyce skutkowac bedzie natychmiastowym
wyeliminowaniem danego podmiotu z rynku oraz wstrzymaniem swiadczenia ustug i realizacji
relacji z uzytkownikami — takze w transgranicznym ekosystemie kryptoaktywéw. W branzy
operatoréw kryptoaktywéw tego rodzaju efekt czesto ma charakter nieodwracalny

gospodarczo, powodujac utrate klientéw, reputacji i kontraktéw.



Tymczasem Ordynacja podatkowa przewiduje szczegéfowy mechanizm nadania decyzji
nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Zgodnie z art. 239a Ordynagji
podatkowej, co do zasady decyzje nieostateczne nie podlegaja wykonaniu. Nadanie im rygoru
wymaga uprawdopodobnienia, Ze zobowiazanie nie zostanie wykonane (art. 239b § 2 Ordynagji
podatkowej) oraz nastepuje w drodze postanowienia organu pierwszej instancji, na ktére
przystuguje zazalenie (art. 239b § 3 i 4 Ordynacji podatkowej). Analogiczne podejécie przyjmuje
Kodeks postepowania administracyjnego, traktujac rygor natychmiastowej wykonalnosci jako
wyjatek uzasadniony szczegdinymi wartosciami — takimi jak ochrona zycia lub zdrowia,
zabezpieczenie gospodarstwa narodowego przed powaznymi stratami czy inny interes

spoteczny lub wyjgtkowo wazny interes strony.

Projektowana regulacja wprowadza jednak automatyczny rygor natychmiastowej
wykonalnodci, takze w sytuacjach, gdy cofniecie numeru moze opieraé sie jedynie na
»uzasadnionym przypuszczeniu” zaprzestania dziatalnoSci (art. 88zj ust. 1 pkt 2 ustawy). Tak
szerokie ujecie przestanki oraz rezygnacja z oceny proporcjonalnoéci w indywidualnym
przypadku prowadza do nadmiernej i nieproporcjonalnej ingerencji w wolnoéé dziatalnosci
gospodarczej, gwarantowang w art. 22 Konstytucji RP, oraz naruszajg standardy pewnosci
prawa i zasade zaufania do organéw administraciji publicznej (art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji

RP oraz art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej).

Z powyzszych wzgleddw zasadne jest, aby ustawodawca zbadat i uzasadnit, czy wprowadzenie
automatycznego rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji jest $rodkiem rzeczywiscie
przydatnym i koniecznym do realizacji celu regulacji, a takie czy spetnia wymédg
proporcjonalnosci sensu stricto — tj. czy przewidywana korzyé¢ publiczna przewaza nad

dolegliwosciami naktadanymi na adresatéw normy.

W naszej ocenie projektowana regulacja w obecnym ksztatcie w sposéb nieproporcjonalny
wptywa na sytuacje prawng operatoréw kryptoaktywow, de facto natychmiast eliminujac ich z

dziatalnosci na rynku, czesto w sposéb nieodwracalny gospodarczo.

Postulat de lege ferenda: usunigcie art. 88zj ust. 10 ustawy w projektowanym brzmieniu.
3.  Domniemanie statusu osoby raportowane;.

Art. 88e ust 1 pkt 6) ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi paristwami

Definicja osoby raportowanej zostata w projekcie ujeta poprzez odniesienie do definicji ,, 0soby
z panstwa uczestniczacego” oraz wskazanie szeregu wytgczen, ktdrych stosowanie uzaleznione
jest od spetnienia okre$lonych przestanek. W praktyce taki sposéb regulacji prowadzi do

powstania domniemania, iz kazdy uzytkownik kryptoaktywéw powinien byé traktowany jako



osoba raportowana, dopdki operator nie zbierze i nie zweryfikuje danych pozwalajacych to

domniemanie obalic.

W konsekwencji operatorzy kryptoaktywéw zostang zobowiagzani do pozyskiwania od
wszystkich uzytkownikéw znacznej ilosci danych oraz do ich przetwarzania i weryfikacji.
Obowiazek ten jest nie tylko czasochtonny i kosztowny, ale réwniez moze negatywnie wptywac
na rentowno$¢ prowadzonej dziatalnosci oraz zniecheca¢ samych uzytkownikéw do udziatu w

systemie sprawozdawczym.

Istnieje ryzyko, ze taki model regulacyjny przyczyni sie do przenoszenia dziatalnosci zaréwno
przez uzytkownikéw, jak i operatoréw kryptoaktywdw do jurysdykcji, ktére nie naktadaja

analogicznych obowigzkdw lub czynig to w sposéb mniej restrykcyjny.

Cho¢ rozwiazanie to zasadniczo stanowi wierng implementacje przepiséw dyrektywy DAC8 i w
podobny sposéb powinno oddziatywaé we wszystkich paristwach cztonkowskich UE, nalezy
zauwazyé, ze szczegdlnie restrykcyjny sposéb jego wdrozenia w Polsce moze spotggowac

negatywne skutki gospodarcze.

Dodatkowo nalezy uwzglednié, ze nowe obowigzki natozone na uczestnikow obrotu
kryptoaktywami obwarowane s surowymi sankcjami —w tym karnymi—oraz podlegajg kontroli
organdw nadzoru gtéwnie post factum. Réwnoczesnie projekt przewiduje szerokie uprawnienia
nadzorcze, w tym mozliwo$¢é natychmiastowego wstrzymania dziatalnosci operatora
kryptoaktywéw, co dodatkowo zwigksza ryzyko prawne prowadzenia takiej dziatalnosci w
Polsce.

Choé cel regulacji, jakim jest zwiekszenie transparentnoéci obrotu kryptoaktywami, nalezy
oceni¢ pozytywnie, trzeba zauwaiy¢, ze dotychczasowa formuta funkcjonowania rynku
kryptoaktywéw — oparta na wysokim stopniu anonimowosci i braku szczegdtowych regulacji —
byta jednym z gtéwnych czynnikéw wzrostu jego popularnosci. Wprowadzenie szerokiego
zakresu obowiazkéw raportowych i nadzorczych, przy jednoczesnym ograniczeniu
anonimowoéci, moze prowadzi¢ do zmniejszenia liczby uzytkownikéw rynku kryptoaktywow na

obszarze UE.
4.  Uwagi dotyczace zmian w Ordynacji podatkowe;j.
art. 14b § 3a Ordynacji podatkowej

Projekt ustawy zmienia m.in. przepisy Ordynacji podatkowej w zakresie informacji

wskazywanych we wniosku o interpretacje indywidualng (dotyczacych zagranicznych



podmiotéw i transakcji transgranicznych). Zmiany te wynikajg z art. 2 ust. 1 Projektu,

wprowadzajgcego nowelizacje art. 14b § 3a Ordynacji podatkowe;.

a.  Problem praktyczny.

Obecnie, zgodnie z wykfadnig prezentowang przez organy podatkowe, brak mozliwosci
wskazania danych identyfikujgcych zagraniczny podmiot, ktéry ma powstaé dopiero w
przysztoéci lub ktérego toisamos¢ nie jest jeszcze znana na etapie planowania transakji,
skutkuje odmowa wydania interpretacji indywidualnej. W praktyce pozbawia to podatnikdw
ochrony w sytuacjach, gdy chcg uzyskaé interpretacje dotyczaca zdarzeh przyszlych o

charakterze transgranicznym.

Problem ten zostat dostrzezony w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, m.in. w wyroku WSA
w Warszawie z 15 maja 2024 r., sygn. Ill SA/Wa 639/24, w ktérym stwierdzono, ze ortodoksyjne
wymaganie podania danych przysztych kontrahentéw eliminuje mozliwoéé uzyskania

interpretacji dotyczacej zdarzen przysztych, por.:

- W tym przypadku wyktadnia prowadzgca do bezwzglednego wymogu podania danych
potencjalnych, przyszfych kontrahentéw jest nieracjonalna i wcale nie wynika wprost z
ostatnieqo akapitu art. 14b § 3a pkt 2 O.p. Przyjecie tak ortodoksyjnego podejscia do
wskazanego wyzej wymogu eliminowafoby w ogdle mozliwo$¢ uzyskania interpretacji

indywidualnej prawa podatkowego na podstawie tego przepisu.”.
Krytyczne stanowisko prezentuje réwniez doktryna, m.in.:

- W. Morawski, Utrudnienia uzyskania interpretacji indywidualnej w zwiqzku z przepisami o
wymianie informacji podatkowych — gdy cierpimy za cudze grzechy, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2023/5;

- B. Dabrowska, A. Stepiel, Prawo do uzyskania interpretacji indywidualnej o charakterze
transgranicznym a implementacja dyrektywy Rady 2011/16/UE. Ochrona wnioskodawcy czy
ochrona przed wnioskodawcg?, PP 2024, nr 11, s. 42-47).

b.  Postulat zmiany.

Postulujemy, aby:

e) usunac¢ obowigzek podawania danych identyfikujacych zagraniczne podmioty, ktére na dzier

ztozenia wniosku jeszcze nie istniejg, lub

f) wprowadzi¢ mozliwo$¢ uzupetnienia tych danych po powotaniu podmiotu (z zachowaniem

mocy ochronnej interpretacji).



Dodatkowo proponujemy, aby brak uzupetnienia danych identyfikujacych kontrahenta
zagranicznego w chwili, gdy ich podanie staje sie mozliwe, skutkowat utratg mocy ochronnej

interpretacji.
¢.  Uzasadnienie postulatu.

Proponowane rozwigzanie umozliwitoby uzyskanie interpretacji indywidualnej w odniesieniu
do zdarzen przysztych, zapewniajgc petng zgodnosé z celami dyrektywy DAC8 oraz eliminujac
istniejagce w praktyce bariery dla podatnikéw. Ma to szczegélne znaczenie w sytuacjach, w
ktorych stan faktyczny lub zdarzenie przyszte obejmuje udziat zagranicznego podmiotu, ktory
na dzien ztozenia wniosku jeszcze nie istnieje lub ktérego dane identyfikacyjne nie sa wéwczas

Znane.

Wprowadzenie mozliwoéci uzupetnienia tych danych po powotaniu podmiotu, przy
jednoczesnym utrzymaniu mocy ochronnej interpretacii, pozwolitoby na zachowanie
réwnowagi pomiedzy interesem organdw podatkowych a prawem podatnika do uzyskania
wigzacej interpretacji. Jednoczeénie, przewidziany obowigzek przekazania danych
identyfikujacych w chwili, gdy stana sie one znane, zapobiegatby naduzyciom polegajacym na

celowym zatajaniu takich informacji.

Rozwigzanie to nie ograniczatoby nadmiernie dostgpu do instytucji interpretacji
indywidualnych, a jednocze$nie realizowatoby cele dyrektywy DAC8 w zakresie
transparentnoéci  transakcji  transgranicznych oraz skutecznej wymiany informacji

podatkowych.

Obecna praktyka organéw podatkowych, polegajaca na odmawianiu wydania interpretacji w
przypadku braku danych identyfikujacych podmiot zagraniczny w chwili sktadania wniosku, w
istocie pozbawia podatnikéw ochrony prawnej przewidzianej w art. 14k-14m Ordynacji
podatkowej. Takie podejécie jest sprzeczne z ratio legis tej instytucji i prowadzi do
nieuzasadnionego ograniczenia prawa do uzyskania interpretacji w odniesieniu do zdarzer

przysztych.
d. Proponowane brzmienie przepisu.

- wnioskodawca obowigzany jest réwniez do wskazania danych identyfikujgcych te osobe
prawng lub jednostke organizacyjnq niemajgcq osobowosci prawnej, w tym paristwa lub
terytorium ich siedziby, zarzqdu lub potozenia zagranicznego zakfadu, lub paristwa lub
terytorium, w ktdrych skutki transgraniczne wystqpity lub mogq wystgpic, a w przypadku, o
ktérym mowa w pkt 3, réwniez danych identyfikujgcych te osobe fizycznq — o ile dane te sq

wnioskodawcy znane w dacie ztozenia wniosku. Jezeli dane identyfikujgce osobe prawng,



Jjednostke organizacyjng niemajqcq osobowosci prawnej lub osobe fizyczng zostang uzyskane
po wydaniu interpretacji indywidualnej, dla zachowania jej mocy ochronnej wnioskodawca
Jjest obowiqzany przekazac te dane Dyrektorowi Krajowej Informacji Skarbowej w terminie 7

dni od ich uzyskania.”.
e.  Zakres zmiany.

Zmiana przewiduje, ze wnioskodawca wskazuje dane identyfikujace podmiot zagraniczny tylko
w zakresie, w jakim s3 mu znane w dniu sktadania wniosku. Brak tych danych nie stanowi
przeszkody do wydania interpretacji, jednak ich pdiniejsze uzupetnienie jest warunkiem

zachowania mocy ochronnej interpretaciji.
f. Skutki proponowanej zmiany.
- ufatwienie dostepu do interpretacji indywidualnych w sprawach transgranicznych,

- realizacja celu dyrektywy DAC8 w zakresie wymiany informacji podatkowych i

transparentnosci transakcji transgranicznych,

- wprowadzenie proporcjonalnego mechanizmu réwnowazacego interesy administracji

skarbowej i podatnikdw,
- zapobieganie naduzyciom poprzez obowigzek uzupetnienia brakujgcych danych.
5.  Niedookreslone przestanki odpowiedzialnosci karno-skarbowe;.
Art. 80cc § 1 pkt 1 Kodeksu karnego skarbowego

Proponowana regulacja kreuje odpowiedzialnos¢ karng w oparciu o sformutowanie nieostre i
niedookreslone, bez dopetnienia przez ustawodawce obowigzku precyzyjnego zdefiniowania
znamion czynu zabronionego. Konstrukcja ta narusza podstawowe zasady techniki
prawodawczej oraz gwarancje wynikajace z Konstytucji RP, a w praktyce moze prowadzi¢ do

istotnych trudnosci w procesie subsumpciji.

Zgodnie z § 5i § 6 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283), przepisy nalezy redagowa¢ w sposéb
zwigzty, syntetyczny i zrozumiaty, tak aby ich tre$¢ jednoznacznie wyrazata intencje
prawodawcy. Wprowadzenie do przepisu karnego ogélnego zwrotu ,stosowanie procedur
nalezytej starannosci”, bez zamknigtego katalogu obowigzkdw, stanowi uzycie pojecia

nieostrego, sprzecznego z tymi zasadami.



W § 75 ,Zasad techniki prawodawczej” ustanowiono ponadto zasadg okre$lonosci przepisu
karnego: znamiona czynu zabronionego musza by¢ okreslone w sposdb wyczerpujacy, bez
odsyfania do innych przepiséw tej lub innych ustaw. Tymczasem proponowany art. 80cc § 1 pkt
1 Kodeksu karnego skarbowego odsyta do ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi
paristwami, ktéra zawiera liczne, zréznicowane merytorycznie obowiazki raportowe. Odestanie
to ma charakter zbyt ogdlny i w konsekwencji otwiera droge do uznaniowej interpretacji przez

organy $cigania i sady.

Prawo karne —w tym prawo karne skarbowe — wymaga szczegdinej precyzji i jasnosci, co wynika
z zasady nullum crimen sine lege oraz jej pochodnej nullum crimen sine lege certa.
Ustawodawca ma obowiazek takiego opisu penalizowanego zachowania, aby obywatel —
wytacznie na podstawie przepisu — mégt odtworzyé znamiona czynu zabronionego i przewidziec
konsekwencje prawne swojego dziatania. W projektowanym art. 80cc § 1 pkt 1 Kodeksu
karnego skarbowego brak jest stosownego opisu strony przedmiotowej czynu zabronionego, a

tym samym brak mozliwosci dokonania takiej rekonstrukcii.

Odpowiedzialnoé¢ karno-skarbowa moze obejmowa¢ wytacznie dziatania, ktére w momencie
ich podjecia byly jednoznacznie zakazane ustawa i spefniaty wszystkie znamiona czynu
zabronionego. Legalne dziatanie — nawet jesli jego skutki zostang pozniej zakwestionowane —
nie moze stanowi¢ podstawy do przypisania przestepstwa. W przypadku projektowanego
przepisu penalizacja oparta jest na ocenie organu dokonywanej ex post, z wykorzystaniem

pojecia ,nalezytej starannosci” pozbawionego ustawowej definicji.

Taka konstrukcja narusza takze art. 2 i art. 7 Konstytucji RP, ktére zobowigzujg ustawodawce
do urzeczywistniania zasad przyzwoitej legislacji, praworzadnosci oraz zaufania obywatela do
pafistwa. Rozszerza ona bowiem represje karnoskarbowa na przypadki, w ktérych brak
ustawowo okreélonego wzorca prawidfowego postepowania, a ustalenia faktyczne mogg by¢

formutowane w oparciu 0 uznaniowa ocene organu, a hie o jednoznaczne kryteria normatywne.

Vi.  Autorzy opinii:

Opinie sporzadzit Zespét ds. opiniowania i sporzadzania projektow legislacyjnych w zakresie
prawa podatkowego Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych Naczelnej Rady Adwokackiej w

sktadzie:

— Marceli Chatubiriski, aplikant adwokacki,
— Tomasz Gtozowski, adwokat, doradca podatkowy,

— Martin Groeger, adwokat,



Katarzyna Gwizdak, aplikantka adwokacka, doradca podatkowy,
Tomasz Konarzewski, adwokat,
Maksymilian Olejniczak, adwokat,

Pawet Turek, adwokat, doradca podatkowy.

Adwokat Dorota Kuliriska

Dyrektor Instytutu Legislacji
i Prac Parlamentarnych

Naczelnej‘ Rady Adwokackiej
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